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ADMINISTRACJA PUBLICZNA
WE WSPOLCZESNYM PANSTWIE

ZALOZENIA WSTEPNE

Tematem artykutu sg implikacje zmian zachodzacych obecnie w porzadku
swiatowym dla organizacji panstwa, a przede wszystkim dla funkcji, jakie peini
w niej administracja publiczna. Zmiany te stawiaja wobec panstwa nowe wymogi
zwiazane z realizacja celéw w warunkach wysokiej niepewnosci. Panstwa po-
trzebuja dtugofalowej strategii, by wptywac na procesy ksztattujace przysztose.
Wymaga to z kolei umocnienia autonomii panstwa przez wydtuzenie horyzontu
czasowego programow i zwrdocenie wigkszej uwagi na ich implikacje oraz
usprawnienia koordynacji [Dror 2001: 66—72]. Potrzeba podniesienia zdolnosci
panstwa do formutowania i realizacji dtugofalowych strategii powoduje, ze
stan administracji publicznej staje si¢ jednym z czynnikow rozstrzygajacych
o szansach rozwigzywania trudnos$ci wewnegtrznych i powodzeniu w konkurencji
migdzynarodowe;.

Dyskusje¢ nad administracja publiczna w nowoczesnym panstwie zaczniemy
od kilku ogolnych zatozen.

— Administracja publiczna jest integralng czeSciag panstw i nie sposob jej
rozpatrywa¢ w oderwaniu od cato$ci jego struktur ustrojowych.

— Chociaz administracja publiczna jest czg$cig aparatu wykonawczego, to
aktywnie uczestniczy w decyzjach o kierunkach polityki i przygotowywaniu
prawnych narzedzi jej realizacji'.

' Na temat merytorycznej nieostrosci granicy migdzy polityka i administracja, patrz Her-

bert A. Simon [1976: 144-148]. Simon dostrzega jednak wagg formalnego rozréznienia z punktu
widzenia egzekwowania odpowiedzialnosci we wspotczesnych demokracjach.
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— Bedac instytucjonalng pamigcia panstwa, jest potencjalnie ta dziedzing jego
dziatan, w ktorej tworzy si¢ dtugofalowa strategia narodowa. Horyzont decyzyjny
parlamentu i rzadu jest znacznie krotszy.

— Sukces w budowie panstwa liberalno-demokratycznego zalezy w gltow-
nej mierze od stanu administracji i wymiaru sprawiedliwosci i ich miejscu
w hierarchii priorytetow ekipy przeprowadzajacej zmiang ustroju. Ten czynnik
rozstrzyga bowiem o istnieniu rzadow prawa, a bez tego nie mozna tez mowic¢
o spoteczenstwie obywatelskim.

Podstawg liberalno-konstytucjonalnego ustroju panstwa jest uktad powiazanych
ze soba mechanizméw kontroli i rownowagi. Obok ogolnie znanej zasady kontroli
i rownowagi migdzy wladza wykonawcza, ustawodawcza a sadownicza, mozna
mowi¢ o potrzebie rownowagi migdzy panstwem a spoleczenstwem, panstwem
a rynkiem, administracja a polityka, itp. Panstwo liberalno-demokratyczne jest
wigc ograniczone od wewnatrz tak, jak i od zewnatrz, jego decyzje sa zawsze
efektem interakcji wielu instytucjonalnych czynnikow. Jako$¢ panstwa zalezy od
jego zdolnosci do wiazania ich ze soba, do wykorzystywania ich potencjatu infor-
macyjnego —juz Alexis de Tocqueville widziat, iz istota liberalnej demokracji jest
skuteczne zarzadzanie roznorodnoscia.

Panstwo narodowe ma dluga historig. Jego poczatek na Zachodzie Europy
sigga XVII w. Wiek XIX byl okresem jego szybkiego rozwoju. W szczegdlnosci
dotyczyto to racjonalizacji administracji panstwa, wzrostu znaczenia instytucji
parlamentarnych oraz objgcia czynnym i biernym prawem wyborczym szerokich
rzesz spoteczenstwa. Po Il wojnie §wiatowej, a w szczegdlnosci po upadku ko-
munizmu, rozpoczat si¢ nowy okres w historii panstwa narodowego zwiazany
ze zmianami w §wiatowym systemie polityczno-gospodarczym okreslanymi
czgsto mianem globalizacji. Obok panstwa, do niedawna wytacznego aktora
w tym uktadzie, pojawity si¢ w nim instytucje migdzy-, ponad- i trans-narodowe,
wplywajace na rézne sposoby na polityke panstw. Wptyw ten ma ogolnie rzecz
biorac charakter dyscyplinujacy.

Powazne zmiany zaszly rdwniez w wewngtrznym otoczeniu panstwa.
Wzrost wyksztatcenia populacji i ostabienie tradycyjnych lojalnosci powoduje,
ze panstwo ma coraz wigksze trudnosci z utrzymaniem legitymacji w oczach
spoteczenstwa: wiarygodno$¢ panstwa i jego instytucji stala si¢ problematyczna.
Oba czynniki wywieraja nacisk na jako$¢ decyzji i programoéw panstwa oraz na
sprawno$¢ dziatan. Te za$ sa funkcja projektu ustrojowego.

Globalizacja postawita panstwo narodowe wobec nowych wyzwan. Z jednej
strony, ograniczyla jego dotychczasowe uprawnienia na rzecz zewngtrznych



ADMINISTRACJA PUBLICZNA WE WSPOLCZESNYM PANSTWIE 135

podmiotow globalnych. Ale z drugiej, panstwo narodowe znalazto si¢ w sytuacji
ostrej konkurencji z innymi panstwami, ktorej przedmiotem jest zdobycie ryn-
kow dla produktow i ustug wytwarzanych na jego obszarze oraz przyciagnigcie
bezposrednich inwestycji zagranicznych. Efekty tego wspotzawodnictwa zaleza
przede wszystkim od zdolnosci panstwa do tworzenia i wdrazania dlugofalo-
wych strategii, a ta funkcja, jak wspomniatem, spoczywa w gldwnej mierze na
administracji.

ADMINISTRACJA PUBLICZNA A POLITYKA

Oczekiwaniem tradycyjnie kierowanym pod adresem zawodowych urzedni-
kéw administracji publicznej — nie moéwiac o wymiarze sprawiedliwosci — jest
neutralno$¢ polityczna: niezaleznie od tego, ktora partia rzadzi, urzednicy pu-
bliczni maja realizowac jej polityke z rowna kompetencja i gorliwoscia. W dobrej
administracji, podwladni sq w stanie udzieli¢ swym zwierzchnikom rad, ktore
nie beda si¢ im podobac, a czasem odmoéwi¢ wykonania polecen wymagaja-
cych dziatan naruszajacych prawo [Pope 2000: 108]. Stan taki osiagna¢ mozna
wowczas, gdy zapewni si¢ urzednikom z mianowania minimum ochrony przed
arbitralnoscia decyzji politykow, zawdzigczajacych pozycje wyborom. Zaktada
to niezalezno$¢ polityki personalnej, decyzji o zatrudnieniu i awansach, od kry-
teridow politycznych, a szerzej — od wzgleddw partykularnych (koneksje partyjne,
rodzinne; znajomosci, lub przekupstwo).

Zblizenie si¢ do tego idealu wymaga tak wysokiego poziomu kultury po-
litycznej, ze rzadko udaje si¢ to nawet w krajach o dtugiej tradycji rzadow
demokratycznych. Od upolitycznienia nie jest catkiem wolna ani administra-
cja niemiecka, ani szwedzka, nie wspominajac o francuskiej [Peters, 1999:
163—-178]. W tradycji europejskiej, apolitycznos¢ administracji starano si¢
osiagna¢ zapewniajac statos¢ zatrudnienia wyzszym urzednikom w ramach, na
przyktad, ,.korpusu stuzby cywilnej”, lub udzielajac innych gwarancji pewnosci
zatrudnienia. Pozwalato to oddzieli¢ funkcje z wyboru (polityczne) od funkcji
z mianowania (administracyjne) — decyzje o celach i metodach ich osiagania, od
samego procesu wdrazania. To rozwiazanie spetnito swe zadanie w okresie, gdy
niemal wytacznym oczekiwaniem wobec administracji byto, by dziatata zgodne
z formalnymi normami prawa i wewngtrznym regulaminem, nie pozostawiaja-
cymi urzednikom swobody decyzji: funkcja administracji bylo wykonywanie
czynnosci zgodnie z norma prawa. Dotad zreszta pozostawienie urzednikom zbyt
duzego zakresu arbitralnosci jest, stusznie zreszta, traktowane jako zagrozenie
dla interesu publicznego. Za niedoscigly wzorzec administracyjnej doskonatosci
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uznany byl przez dtugi czas, opisany przez Maxa Webera [2002], typ idealny.
Mozna jednak zapytaé, czy 1 w jakim stopniu, w warunkach jakosciowych i ilo-
sciowych przemian w strukturach panstwa, ten model administracji odpowiada
potrzebom wspodtczesnosci?

Od tego czasu wiele si¢ jednak zmienito. Ewolucja pafistwa poszta nie tylko
w kierunku wzrostu udziatu urz¢dnikoéw administracji publicznej wsérdd ogotu
zatrudnionych, oraz dramatycznego wzrostu udziatu budzetu panstwa w PKB, ale
tez znacznego rozszerzenia zakresu funkcji, oraz aktywizacji dziatan administra-
cyjnych. Przez to ostatnie rozumiemy wzrost roli administracji, jako uczestnika
procesu tworzenia programow politycznych. Tendencja ta nasilita si¢ szczegolnie
w zwiazku z przyjeta powszechnie, cho¢ w réznym stopniu w réznych krajach,
idea ,,panstwa dobrobytu”. Efektem tego jest rosnace ,,zaggszczenie” przestrzeni
dziatania administracji publicznej. Poszczegolne rzady zmieniaja kierunki polity-
ki, wdrazajac nowe programy, oczekujac od urzgdnikow innych, niz dotychczas
wymagane zdolnosci i kwalifikacji. Administracja publiczna znalazta si¢ wige
wobec nowych oczekiwan spotecznych.

ZARZADZANIE W ADMINISTRACJI A ZARZADZANIE FIRMA:
ZASTOSOWANIE KONKURENCJI W ZARZADZANIU SFERA
PUBLICZNA

Ogromny koszt zwiazany z utrzymaniem panstwa wywotuje coraz wigksze
zainteresowanie optymalizacja decyzji administracyjnych, przedsigbiorczoscia,
podniesieniem sprawnosci dziatan i wydajnoscia pracy urzedow [Kiezun, 2002].
Zainteresowanie panstwem miato innych charakter przed stu laty, kiedy budzet
panstwa stanowit kilka procent dochodu narodowego, niz obecnie — kiedy wynosi
on od jednej trzeciej do prawie dwoch trzecich PKB.

Efektem tej troski sg trwajace od dwudziestu lat wysitki wielu rzadow krajow
wysoko rozwinigtych na rzecz rownowazenie budzetu i ograniczania zadtuzenia
panstwa. Jednym ze sposobow realizacji tego postulatu jest szersze wykorzysta-
nie mechanizméw rynkowych w realizacji zadan panstwa przez przekazywanie
firmom prywatnym funkcji, ktére wykonuja one sprawniej, niz biurokracja pan-
stwowa. Cho¢ niektdre panstwa poszty dos¢ daleko w tym kierunku, to dziatania
takie posiadaja swa naturalng granice w postaci specyficznego charakteru dobr
publicznych [Ostrom i Ostrom 1994].

Sposobowi dziatania biurokracji panstwowej przeciwstawia si¢ czasem styl
zarzadzania stosowany w przedsigbiorstwie, jako zapewniajacy wigksza spraw-
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no$¢ dziatan. W Polsce stanowisko takie reprezentuje migdzy innymi Witold
Kiezun:

»~Zarzadzanie (management) obejmuje swoim zakresem nie tylko tradycyj-
na administracje, ale tez zobowiazuje organizacj¢ do osiagnigcia maksymalne;j
sprawnosci (efficiency) przy realizacji zatlozonych strategicznych celow, przy
pelnej indywidualnej odpowiedzialno$ci personelu administracyjnego. To prze-
ksztalcenie sztywnej administracji publicznej w elastyczny objety indywidualna
inicjatywa aparat, bedacy odpowiednikiem podporzadkowanych paradygmatowi
konkurencji organizacji gospodarczych, wymaga odpowiedniego przygotowania
kadr” [2002: 14].

Postulat ten jest ogdlnie rzecz biorac stuszny, cho¢ nalezy pamigta¢ o kto-
potach, jakich jego realizacja moze nastr¢czy¢. Zauwazmy, iz migdzy przedsig-
biorstwem na rynku a administracja publiczna wystgpuja roznice, ktore powaznie
ograniczaja moznos¢ przeniesienia doswiadczen z dziedziny gospodarki na grunt
panstwa. Jak dowodzit Max Weber [2002], administracja przedsigbiorstwa rozni
si¢ tym od administracji publicznej, ze w przedsigbiorstwie wszystkie istotne pa-
rametry decyzji mozna wyrazi¢ w kategoriach pienig¢znych: zarowno efekty, jak
naktady. W administracji, cele maja charakter substancjalny (zdrowie, sprawie-
dliwosc¢, itp.), co oznacza, ze nie mozna ich bezposrednio mierzy¢ w kategoriach
pienigznych — takiej kalkulacji poddaja si¢ tylko naktady. Zmienia to warunki
egzekwowania odpowiedzialnosci za podjgte decyzje.

Typowy dla gospodarki mechanizm konkurencji czgsto bywa w administracji
wykorzystywany, ale stuzy on tam réznym celom, a w niektorych wypadkach
prowadzi to tamanie zasad organizacji biurokratycznej. Jest tak szczegdlnie wi-
doczne, kiedy najwyzszy zwierzchnik biurokracji dazy do utrzymania nad nig
kontroli, by zapewni¢ sobie jej wspotdziatanie w realizacji swej polityki. Dla
przyktadu, Arthur Schlesinger tak opisuje techniki organizacyjne uzywane przez
Prezydenta Franklina Roosvelta:

»Jego ulubiong technika bylto utrzymywanie niepewnosci, co do zakresu
wladzy, jurysdykcji, pokrywanie si¢ kompetencji (urzedow — aut.). Skutkiem
tj. konkurencyjnej teorii administracji byt zamet i rozgoryczenie na szczeblach
operacyjnych; ale zadna inna metoda nie mogtaby tak niezawodnie doprowadzi¢
do tego, by w wielkiej biurokracji, pelnej ambitnych, walczacych o wtadzg ludzi,
decyzje i zdolno$¢ do ich podejmowania spoczywaty w regkach Prezydenta™.

Opisana wyzej metoda centralizacji wladzy w rekach najwyzszego zwierzch-
nika stanowi podrgcznikowy przyktad zastosowania rzymskiej maksymy divide et

2 Cyt. za Richardem E. Neustadtem [1960: 150].
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impera. Skoro obowiazkiem Prezydenta, w warunkach amerykanskich, jest kon-
trola nad administracja rzadowa i skuteczne naktanianie jej do wykonywania jego
woli, to metoda ta, obok niewatpliwych kosztow, ma tez powazne zalety. Przede
wszystkim te, ze dzigki niej Prezydent moze rzadzi¢.

Konkurencja w administracji moze jednak stuzy¢ innym celom i innym
aktorom spotecznym. Vincent Ostrom, opisujac ,,administracj¢ demokratyczng”
zauwaza, 7Z¢e:

.. federalny system polityczny o daleko idacej fragmentaryzacji wtadzy na
kazdym ze szczebli rzadu utrzyma réznorodnos¢ przedsigbiorstw publicznych,
z ktorych kazde bedzie dazy¢ do zapewnienia sobie poparcia swej klienteli lub
wyborcéw w ramach roznorodnych ograniczen ustawodawczych, wykonawczych
i sadowych”. [1974: 77].

Ostrom widzi we fragmentaryzacji administracji i konkurencji ceche charak-
terystyczna administracji demokratycznej: dzigki temu mechanizmowi, agendy
administracji musza bra¢ pod uwage swoich klientéw — przywraca to symetrie
migdzy urzedem i klientem. Réznica miedzy dwoma opisami konkurencji w ad-
ministracji, Schlesingera i Ostroma, polega na tym, ze w pierwszym przypadku
przedmiotem konkurencji jest zdobycie poparcia najwyzszego zwierzchnika;
gdy w drugim — spluralizowanego uktadu intereséw spotecznych. Jedno taczy te
dwa przypadki: w obu czynnikiem pobudzajacym konkurencje jest dublowanie
funkcji, naktadanie si¢ na siebie kompetencji poszczegdlnych urzedow i funkc;ji.
Dublowanie funkcji wiaze si¢ z mozliwo$cia wprowadzenia wymiennosci ustug
swiadczonych przez urzednikéw. Skutkiem tego jest redundancja, ale zwiazana
z nig konkurencja, umozliwia korekte¢ bledow i1 podnosi ogdlng sprawno$¢ or-
ganizacji’.

Zastosowanie konkurencji w administracji ma jednak pewne granice. Wedlug
Susan Rose-Ackerman [2001: 111-113], warunkiem wykorzystania tego narzg-
dzia jest ,,... zdolno$¢ wyzszych szczebli biurokratycznych do monitorowania
wynikéw dziatan”. Po drugie, stwierdza, biurokracja oparta na konkurencji na
warto$¢ ograniczona, kiedy urzednicy ,,... nakladaja koszty, a nie rozdzielaja ko-
rzysci”. Nawet kiedy zastosowanie na szeroka skal¢ konkurencji w administracji
jest mozliwe, to — jesli ma ona da¢ pozadane skutki — musi toczy¢ si¢ w ramach
dobrze przygotowanych, skutecznie egzekwowanych regut [Wildavsky 1979:
232-233], a to zalezy z kolei od jakos$ci zewngtrznego kontekstu ustrojowego.

Nastepny problem polega na tym, ze w administracji wzorowanej na prywatne;j
firmie, za cato$¢ odpowiada minister. Podwladni sa pracownikami kontraktowymi

3 Patrz na ten temat klasyczne artykuty Martina Landau’a [1969, 1973].
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i tylko przed nim zdaja sprawg ze swego postgpowania: ich zadanie polega na
realizacji koncepcji zwierzchnika. Ten model kladzie nacisk na sprawno$¢ ad-
ministracyjna, ale traci z pola widzenia postulat apolityczno$ci administracji. Co
wigcej, zwiazana z takim modelem fluktuacja urz¢dnicza mogtaby prowadzi¢ do
(1) utraty przez administracje jej funkcji instytucjonalnej ,,pamigci panstwa” oraz
(2) skrocenie horyzontu podejmowania decyzji. Jeremy Pope zauwaza stusznie,
ze ,,... 1zadko korporacja w sektorze prywatnym znajduje si¢ w obliczu wymia-
ny catej rady nadzorczej, w ktorej wszyscy nowi cztonkowie maja poglady na
kierunek dziatania firmy calkowicie odmienne od dotychczasowych, oraz male
doswiadczenie w kierowaniu takim przedsigwzigciem” [Pope 2000: 109].

Pamigtajmy tez, ze —jak pokazuja doswiadczenia transnarodowych korporacji
amerykanskich i europejskich — popularne wyobrazenia o sprawno$ci zarzadzania
w wielkich korporacjach nie zawsze odpowiadaja rzeczywistosci [Cassidy 2002].
Zaktadajac jednak, ze przejgcie w pewnym zakresie wzorow korporacyjnych
mogtoby mie¢ pozytywne wpltyw na dziatanie panstwa, trzeba pamigtac, ze
kosztem ich wdrozenia bedzie porzucenie etyki ,,stuzby cywilnej” na rzecz etyki
»~manadzerskiej”, w otoczeniu instytucjonalnym réznym pod wieloma wzglgdami
od otoczenia przedsigbiorstwa.

Zauwazmy wreszcie, ze przeniesienie metod zarzadzania z sektora prywat-
nego do publicznego wymaga takiego ustawienia systemu zachgt, by wynajgci
urzednicy dziatali zgodnie z interesem panstwa. Sklonienie pracownikow do
respektowania interesu organizacji okazuje si¢ trudne w przedsigbiorstwie, a prze-
ciez te trudno$ci sa, w zwiazku z ograniczonym zastosowaniem w administracji
publicznej analizy kosztow i korzysci, wigksze. Do przyczyn wymienionych
wyzej dodajmy, iz rekrutacja personelu na rynku pracy zarzadcow wielkich
przedsigbiorstw podniostoby znacznie koszty personalne.

Trudnosci, z jakimi styka si¢ administracja publiczna sa wigc, pod wieloma
wzgledami odmienne od tych, z ktorymi para si¢ korporacja prywatna. Jak wige
pogodzi¢ wymogi wynikajace z wyzwan stawianych panstwu przez nowe funkcje
i charakter jego otoczenia, z potrzeba zachowania niezaleznos$ci i kompetencji
administracji publicznej? Jak pogodzi¢ postulat przedsigbiorczosci w admini-
stracji publicznej z koniecznoscia przeciwdzialania korupcji? Na te pytania nie
ma tatwych odpowiedzi.
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ADMINISTRACJA OTWARTA: CZYLI, JAK ZWIEKSZYC
WYDOLNOSC INFORMACYJNA ADMINISTRACJI BEZ UTRATY
JEJ TRADYCYJNYCH WARTOSCI?

Zastosowanie konkurencji w administracji sprzyja uzyskaniu nad nig kontroli
i podniesieniu sprawnosci realizacji zadan. Glownym jednak tematem tego opra-
cowania jest zdolnos$¢ do tworzenia strategii rozwojowych panstwa, tej kwestii
konkurencja nie rozwiaze. Raczej, nalezy tu potozy¢ nacisk na wspotdziatanie.

Zacznijmy od koncepcji przedstawionej przez Eleonor Ostrom, ktora zwraca
uwage przede wszystkim na otwarto$¢ organizacji na otoczenie. Wedlug niej,
gléwna funkcja rozgraniczenia sfery publicznej od prywatnej jest kontrola korup-
cji. Korupcja zagraza skutecznosci uktadow polityczno-gospodarczych i ogranicza
ich szanse rozwojowe. Do tego dochodza inne zachowania oportunistyczne, jak
»jazda na gape” (free-riding), bumelanctwo, itp. Z tego nie nalezy wyciagac
wniosku, ze izolacja tych sfer pozwoli osiagnac¢ zamierzony cel. Przeciwnie, Jesli
lekarstwo na korupcj¢ widzi si¢ w tworzeniu $cistej struktury biurokratyczne;j,
izolujacej stuzbe publiczna od publicznosci, staje si¢ bardzo prawdopodobne, iz
za zamknigtymi drzwiami scentralizowanego systemu, kwitna¢ beda — bez ry-
zyka ujawnienia — korupcyjne praktyki. Proby kontroli korupcji przez tworzenie
przepasci miedzy wladza polityczna a spoteczenstwem moga tez prowadzi¢ do
upowszechniania si¢ innych, obok korupcji, form oportunistycznych zachowan.
Kiedy urzednicy publiczni i obywatele, ktorym maja stuzy¢, wspotpracuja ze soba
w roznorodnych, zachodzacych na siebie ptaszczyznach, uzyska si¢ lepsze efekty,
arozne formy zachowan oportunistycznych beda tatwiejsze do ujawnienia, choc¢
nigdy catkowicie wyeliminowane” [Eleonor Ostrom 1999: 366]. Istota problemu
dotyczy wiec wyboru modelu organizacji. Fizyczne odgrodzenie biurokracji od
srodowiska, na rzecz ktorego ma §wiadczy¢ ushugi jest naturalnym postulatem
mechanistycznego modelu organizacji. Ten typ organizacji cechuje nacisk na
przepisy, Scista kontrola ich wykonania oraz centralizacja decyzji. Rodzi on,
jak to pokazato szereg badan nad organizacjami, mechanizm biurokratycznego
,btednego kola” [Crozier 1967]. Z wyjsciem z zaklgtego kregu tego modelu od
dziesiatkow lat boryka si¢ Francja. Jest to nie tylko wybor modelu administra-
cji — dotyczy on modelu organizacji panstwa: czy dazymy do tego, by panstwo
byto mozliwie ,,na zewnatrz” spoteczenstwa (ponad nim!), czy ma ono by¢ jego
integralng cze¢scia? Otwarcie organizacji na Srodowisko zewngtrzne stawia przed
urzednikami wyzsze wymagania etyczne i profesjonalne, ktadzie tez wickszy
nacisk na poziome mechanizmy kontroli, niz miato to miejsce w tradycyjnej ad-
ministracji. Trudno$¢ w tym, ze ten typ organizacji administracji moze przynies¢
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korzysci tylko w okreslonych warunkach. ustrojowych, przy wysoce rozwinigtej
kulturze politycznej spoteczenstwa oraz silnej podkulturze samej administracji.

Jesli przyznanie szerokiej autonomii sferze administracyjnej ma dokonac sig
bez rownoleglego ryzyka utraty sprawnosci, musza by¢ spelnione dwa warunki.
Po pierwsze, panstwo musi dysponowa¢ mechanizmem nadzoru nad funkcjono-
waniem administracji, ktory nie ograniczalby zarazem horyzontu podejmowania
decyzji.

Po drugie, niezbgdne jest zapewnienie wysokiego poziomu moralnego i in-
telektualnego stuzby publicznej. Realizacja tego ostatniego postulatu wymaga
wysoce konkurencyjnego, opartego na kryteriach merytorycznych, systemu
rekrutacji urzednikow, godziwego ich wynagradzania i stabilizacji zatrudnienia
oraz skutecznych metod socjalizacji zawodowej. Zatrudnienie w administracji pu-
blicznej powinno by¢ zrodtem dumy, a do tego niezbgdna jest powaga i niezalez-
nos$¢ urzedu, tj. ograniczenie do minimum mozliwosci wywarcia przez politykow
iinne, zewngtrzne osrodki wladzy naciskow dla uzyskania specjalnych korzysci.

Jak pogodzi¢ niezalezno$¢ administracji z (a) postulatem wspotuczestniczenia
w tworzeniu strategicznych programow, z (b) charakterem tradycyjnej misji (zwia-
zanej ze zrutynizowanym wykonawstwem) oraz (c) ze skuteczno$cia zewngtrznej
kontroli? Pierwszy dylemat probuje si¢ rozwiazac przez jasne oddzielenie w ra-
mach struktur organizacji funkcji planowania od wykonawstwa (tzw. ,,sztabu”
od ,,linii”). Nie negujac przydatnosci tego czgsto stosowanego podziatu, wydaje
si¢, ze wspotczesne organizacje musza w coraz wigkszym stopniu polega¢ na
urzednikach, ktorzy bedac dobrymi wykonawcami, sa zarazem czg$cia procesu
tworzenia programow administracyjnych oraz oceny ich skutecznosci. Wynika
stad potrzeba uelastycznienia organizacji przez rezygnacj¢ ze sztywnych roz-
graniczen funkcjonalnych, jako jej podstawy, na rzecz konkretnych misji, wokot
ktorych powstaja zespoly powotane do ich wykonania.

Drugi dylemat wymaga uzupetnienia niezbgdnej kontroli formalne;j (zgodnos¢
dziatan z normami prawnymi) o nadzor merytoryczny. Nadzor ten w znacznej
mierze sprawuje parlament, ale jego mankamentem jest zbytnie upartyjnienie
1 krotki horyzont czasu przyjetych kryteriow, wyznaczony przez periodycznosé
wybordéw. Kontrola merytoryczna powinna mie¢ charakter wzglednie niezalezny
od biezacej polityki. Jednym ze sposobow stosowanych w tym celu, szczegodlnie
w krajach Azji Wschodniej, sa ,,rady konsultacyjne” jako zinstytucjonalizowana
plaszczyzna kontaktéw migdzy sektorem prywatnym i administracja panstwowa
[World Bank, 1993: 167-189]. Rozwiazanie to jest zgodne z przedstawionym
wyzej stanowiskiem Eleonor Ostrom. Funkcja rad jest wymiana informacjii dys-
kusja o trendach rynkowych oraz interesach panstwa w obliczu nowych warunkow
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w otoczeniu. Z radami wspotpracuje rozbudowane zaplecze analityczne, ktore
$ledzac przebieg spordéw i debat, przygotowuje na biezaco informacjg potrzebna
dla ich rozstrzygnigcia. W sktad rad wchodza nie tylko urzednicy i eksperci,
ale takze przedstawiciele firm oraz naukowcy. Dzigki temu majq one charakter
quasi-publiczny. Udzial rad w tworzeniu polityki gospodarczej panstwa polega
na tym, ze ,,...umozliwiaja biurokracji gromadzenie informacji o rynkach $wia-
towych, trendach technologicznych, zewngtrznych i wewngtrznych skutkach
przyjetych regulacji; syntezg informacji w plan dziatania i przekazanie tego planu
z powrotem do sektora prywatnego. Zachowania egoistyczne ogranicza ciagly
charakter wspotpracy... Politycznie, rady stuza za instytucje protodemokratyczne,
stanowiac bezposrednie kanaty dostepu biznesu i akademii do o$rodkoéw wladzy”
[World Bank 1993: 187].

Rady konsultacyjne zapewniaja otwarto$¢ i przejrzystos¢ debat, $cieranie si¢
wielu punktéw widzenia i r6znorodnych interesow oraz wsparcie informacyjno-
-analitycznym wyspecjalizowanych osrodkéw badawczych. Zrodtem informa-
cji sa takze lobbysci, ktorzy w tych gremiach w sposob naturalny uczestnicza.
Ale publiczny charakter dyskusji powoduje, ze przedstawiane przez nich dia-
gnozy oraz oceny sa weryfikowane i korygowane przy pomocy innych, dostgp-
nych informacji i niezaleznych punktow widzenia. Uczestnik, ktory §wiadomie
probuje wprowadzi¢ innych w btad, aby zrealizowac ta droga swdj interes, traci
wiarygodnos¢, co oznacza utratg skuteczno$ci na przysztos¢. Tworzy to reguty
gry, zwigkszajace szanse na poprawe¢ jakosci decyzji administracyjnych, oraz
koncentruje uwagg na interesie ogdélnym. Zatem istota dzialania rad konsul-
tacyjnych jest stworzenie ptaszczyzny interakcji ludzi o réznych orientacjach
zawodowych powiazaniach instytucjonalnych, ktorych celem jest rozwiazanie
okreslonych problemow zwiazanych z dtugofalowa polityka panstwa w danej
dziedzinie.

Nie jest to jedyny sposob zwigkszenia kreatywnosci administracji panstwowej,
i podniesienia jej jako$ci przez otwarcie jej na informacj¢ z zewnatrz i na inne
punkty widzenia. W USA istnieje spoteczno$¢ ekspertow zwiazanych z jedna,
czy druga z najwigkszych partii politycznych. Ludzie ci osiagngli poza polityka
wysoka pozycj¢ zawodowa, za$ blisko$¢ pogladow do stanowiska ktorejs$ z par-
tii, oraz zainteresowanie praktycznym zastosowaniem umiej¢tnosci powoduja,
ze wiaza si¢ oni z tq partig. Kiedy obejmuje ona ster rzadoéw, zajmuja wysokie
stanowiska w administracji; gdy przegrywa — przechodza do pracy w osrodkach
badawczo-analitycznych, gdzie rozwijaja swoja wiedzg profesjonalna, pracujac
przy okazji nad programem nast¢pnej administracji; lub tez podejmuja pracg
w sektorze prywatnym — w firmach prawniczych, bankach, zarzadach firm.
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W administracji obejmuja stanowiska z nadania politycznego, ale politykami nie
sa. Podstawa ich dzialalno$ci politycznej jest pozycja profesjonalna. Posiadaja
wigc podwojna tozsamos¢ — zawodowa i polityczna. Dzigki temu, czynnik poli-
tyczny ma bezposrednie zaplecze profesjonalne i intelektualne, ktore rownowazy
wystepujaca w kazdej administracji sktonno$¢ do powielania rutyny. Laczenie
przez tych ekspertow wiedzy profesjonalnej z do§wiadczeniem politycznym
i administracyjnym, pozwala im porozumiec si¢ rownie tatwo z ludzmi polityki,
jak z zawodowymi urzednikami, czy z innymi profesjonalistami — sg ,,pomo-
stem” komunikacyjnym migdzy tymi r6znymi grupami*. Nie ostabia to pozycji
urze¢dnikow z kariery; przeciwnie —ich rola w administracji rowniez ulega zmia-
nie w kierunku wigkszej samodzielnos$ci i kompetencji. Otwartos¢ organizacji,
staty kontakt z ludzmi o r6znych rodzajach wiedzy i punktach widzenia, a takze
koniecznos¢ ciaglego sprawdzania sig, to potezne bodzce do podnoszenia umie-
jetnosci. Jako$¢ administracji zalezy od zdolno$ci do utrzymania rownowagi
migdzy rutyna i nowoscia.

Otwarto$¢ administracji, a szerzej — otwarto$¢ organizacji panstwa, ma sens
woweczas, kiedy jest odpowiedzia na funkcjonalny wymog podnoszenia jakosci
decyzji politycznych i wydtuzenia horyzontu tych decyzji, czyli tworzenia i reali-
zacji strategii rozwojowej panstwa. Klasyczne podziaty funkcjonalne, wprowa-
dzone w X VIII wieku przez teoretykow liberalnego konstytucjonalizmu, maja tu
w dalszym ciagu zastosowanie, ale cigzar przenosi si¢ na ,,funkcje pomostowe”,
ktore tacza r6zne rodzaje dziatalnosci w szeroko pojgtej sferze publicznej, ro6zne
punkty widzenia i interesy, zapewniajac ich integracj¢ wokot idei dobra wspol-
nego i koordynacjg. W ten sposob, granice migdzy panstwem i spoleczenstwem,
sfera publiczna i prywatna, oraz migdzy r6znymi wladzami w ramach panstwa sa
utrzymane, ale jednoczes$nie izolacja tych plaszczyzn zostaje przelamana przez
rozw6j poziomych struktur wiazacych je ze soba. Najpierw jednak trzeba stworzy¢
solidne panstwo liberalno-demokratyczne, by potem mysle¢ o ksztattowaniu tego
panstwa w sposob zgodny z wymogami nowoczesnosci.

ADMINISTRACJA WOBEC CZYNNIKA KULTUROWEGO

Gestos¢ przestrzeni administracyjnej, oraz intensywnos¢ wspotzaleznosci
migdzy funkcjami realizowanymi przez rdézne agendy administracji powoduje
wzrost znaczenia koordynacji poziomej w stosunku do koordynacji hierarchicz-
nej. Wynikiem jest decentralizacja decyzji dajaca pozytywne skutki wtedy, kiedy

4 Dla przyktadu, funkcje takie petnig zarowno Henry Kissinger, jak Zbigniew Brzezifski.
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towarzyszy jej decentralizacja dyspozycji sSrodkami i odpowiedzialno$ci. Stawia
to przed nami problem skuteczno$ci merytorycznej kontroli samodzielno$ci
urzednikéw. Tradycyjny urzednik — wykonawca przepisow, zastapiony zostaje
w znacznym stopniu przez urzednika — samodzielnego decydenta, a co z tym nie-
rozerwalnie zwiazane, przez urz¢dnika — analityka’. Mowa wigc tu o problemach
ztozonych, wykraczajacych poza tradycyjny obszar administracji publicznej. Przy
jakiejkolwiek reformie administracji, rozwiazania organizacyjne musza iS¢ w pa-
rze z tworzeniem odpowiedniej subkultury shuzby administracyjnej, zaleznej od,
i oddziatujacej z kolei w sposob naturalny na kulture polityczna spoteczenstwa.
Ale bez skutecznych mechanizmoéow kontroli wewngtrznej i zewnetrznej, a przede
wszystkim uczciwego i sprawnego wymiaru sprawiedliwosci, zapewnienie rze-
telnosci administracji publicznej jest mrzonka.

Skutecznos¢ kontroli wewngtrzne;j jest pozytywnie skorelowana ze skutecz-
nos$cia kontroli zewngtrznej. Spoleczenstwo obywatelskie stanowi niezbgdny
element dojrzatej struktury panstwowej. Ani spoleczenstwo obywatelskie, ani
profesjonalna administracja nie rozwina si¢ w warunkach braku panstwa prawa.
Administracja dziata sprawnie tylko wtedy, kiedy jest wrazliwa na bodzce ptyna-
ce z otoczenia, ktoremu ma stuzy¢. A jest na nie wrazliwa, kiedy nie ma innego
wyjscia — to jest w praktyce istota odpowiedzialnos$ci.

Z faktu, iz do$wiadczenia zarzadzania przedsigbiorstwem nie jest tatwo
przenies¢ na grunt administracji publicznej nie wynika brak mozliwosci wyboru
stylu zarzadzania i filozofii organizacji stuzby publicznej. Wazniejszym czynni-
kiem, ograniczajacym swobodg wyboru w tej dziedzinie, jest kultura narodowa.
Orientacje kulturowe mozna uporzadkowac na skali rozciagajacej sig ,,...od kultur
budowanych przede wszystkim na rozmaitych wersjach zasady wzajemnosci...
do kultur wysoce racjonalistycznych, charakterystycznych dla krajow konty-
nentalnej Europy” [Peters 1999: 73]. Kultury oparte na zasadzie wzajemnosci
daja nikte szanse budowy nowoczesnej administracji: im wyzszy partykularyzm
warto$ci, tym trudniej jest cel ten osiagnac. Inne wartosci, jak poziom zaufania
w spoleczenstwie maja takze zasadnicze znaczenie. Wigkszo$¢ krajow posiada
wlasne modele administracji, bo nawet wtedy, gdy poszczegodlne rozwiazania
kopiowano z innych krajow, to w zderzeniu z lokalna kultura, ulegaty one istot-
nym modyfikacjom [Izdebski i Kulesza 1998; Peters 1999].

Problematyka administracji publicznej jest ztozona i nie sposob wejs¢ w nig
glebiej w tak krotkim omowieniu. Nalezy jednak zwroci¢ uwage na kilka waz-

> Problemy z tym zwiazane i ich implikacje dla kultury organizacyjnej przedstawia klasyczna

praca Aarona Wildavskyego [1979: 212-237].
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nych dla naszych rozwazan zagadnien. Po pierwsze, kwestia tatwosci przenikania
interesow prywatnych do struktur administracji publicznej, tj.stopnia, w jakim
jest ona w stanie uchroni¢ swa autonomig przed ingerencja z zewnatrz. Zalezy
to poziomu dojrzatosci subkultury administracyjnej, ktora utatwia ,,migkka” ko-
ordynacj¢ czynnos$ci, podnoszac sprawnos¢ funkcjonowania catosci. Podkulturg
organizacyjna, przynajmniej w okresie poczatkowym, tworza silni przywodcy,
begdacy w stanie obroni¢ administracje¢ przed partykularnymi zakusami poli-
tykow. Pozniej, kiedy ulegnie ona ugruntowaniu, problem przywodztwa staje
si¢ mniej istotny. W sytuacji, gdy urzednicy znaja i akceptuja cele oraz normy
organizacji, dziata¢ zaczyna mechanizm wzajemnej kontroli, ktory najpewnie;j
zapobiega korupcji. Efektem umocnienia si¢ funkcjonalnego z punktu widzenia
misji administracji publicznej systemu norm i wartos$ci, jest wysoka sprawnos¢
1 skutecznos$¢ dziatania panstwa.

ZRODLA ZAKELOCEN W FUNKCJONOWANIU ADMINISTRACJI
I PANSTWA

Analizujac procesy pokomunistycznych przemian ustrojowych, mozna wska-
za¢ dwa zasadnicze zrodta zewngtrznych zaktocen w dziatalnosci administracji
publicznej. Pierwsze, to wspomniana wyzej przewaga wartosci partykularnych
w kulturze narodowej, np. lojalno$ci rodzinnych i plemiennych, ktadacych na-
cisk na respektowanie zasady wzajemnosci, co powoduje, ze w zachowaniach
urzedniczych przewazaé zaczynaja lojalnosci zewngtrzne nad lojalnoscia wobec
urzedu. Konsekwencja tego jest nepotyzm, klikowos¢, kupczenie wptywami, itp.
Wyniszczenie inteligencji, a $cislej tradycyjnych elit politycznych i administra-
cyjnych w krajach poddanych rezimowi komunistycznemu i awans spoteczny,
przy stabosci klasy robotniczej, glownie ludzi pochodzenia chtopskiego, byto
czynnikiem sprzyjajacym rozpowszechnieniu si¢ w administracji partykularnych
wartosci.

Skutkiem tego jest wyobcowanie panstwa w spoleczenstwie: kiedy rzadzacy
traktuja swoje funkcje urzedowe jako sposob na (prawne lub bezprawne) osiaganie
dochodoéw i przywilejow, rzadzeni przestaja si¢ z panstwem utozsamiac. Rozwdj
stosunkow w panstwie w takim kierunku stawia panstwo i spoteczenstwo wobec
siebie w relacji niejawnego konfliktu. Ten stan rzeczy nalezy oceni¢ jako nader
dysfunkcjonalny dla potrzeb rozwojowych krajéw pokomunistycznych.

Drugim zrodlem dysfunkcji jest przewaga parlamentu nad administracja, ktora
prowadzi do wykorzystywania przez politykow stanowisk dla wywarcia nacisku
na administracj¢ lub wymiar sprawiedliwo$ci. Na to zagrozenie zwracat uwage
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Gaetano Mosca [1939: 255]. Srodek zapobiegawczy dostrzegat on w utrzymaniu
réwnowagi 1 wzajemnej kontroli migdzy czynnikiem politycznym a administracyj-
nym [s. 389] oraz w mocnym i aktywnym spoleczenstwie obywatelskim dyscy-
plinujacym oba powyzsze czynniki [s. 265]. W warunkach przejscia ustrojowego,
staba jest zarowno administracja, jak i spoteczenstwo obywatelskie, co powoduje,
ze sita czynnika politycznego jest rowniez watpliwa, ale moze on przynajmniej
podejmowac formalnie ,,prawomocne” decyzje, zyskujac poparcie wplywowych
kregdw na zewnatrz panstwa oraz kupujac sobie poparcia wewngtrzne.

Interesujace $wiatlo na ten problem rzucaja migdzykrajowe badania po-
réwnawcze nad korupcja polityczng przeprowadzone przez Eve Etzioni-Halevi
[1987]. Doprowadzity ja one do wniosku, ze natgzenie korupcji zalezy przede
wszystkim od kultury politycznej elity wladzy i sekwencji rozwojowej struktur
ustrojowych. Wedtug niej, politycznej korupcji sprzyja brak jasnej granicy migdzy
elitami administracyjnymi i politycznymi, co prowadzi do statej bezposredniej
ingerencji interesow politycznych i wzgledow partyjnych w dziatania admini-
stracyjne. Sytuacja taka pojawia si¢ szczegdlnie czgsto, kiedy partie polityczne
zdotaja umocnic¢ si¢ w strukturach wladzy (cho¢ niekoniecznie w spoteczenstwie),
zanim administracja publiczna uzyska stopien autonomii niezbgdny, by okresli¢
swoje kompetencje i strategiczne pola interesow. Taka sekwencja rozwojowa jest
widoczna w Polsce, gdzie — mimo dwukrotnych prob zreformowania administracji
w kierunku wigkszej profesjonalizacji, kazdorazowa zmiana koalicji rzadowe;
prowadzi do glebokich zmian personalnych, siggajacych do poziomu wicedy-
rektorow departamentu, a nawet nizej. Kiedy wyzsze urzgdy w administracji sa
traktowane jako tup polityczny oraz zrodto osiagania srodkow finansowych przez
partie polityczne, ofiara pada nie tylko urzgdnicza kompetencja, ale i rzetelnos¢
w wykonywaniu czynnosci. Urzednik, ktory swa pozycj¢ zawdzigceza politycznej
protekcji, a nie umiejgtnosci i starannosci w pracy, bedzie shuzy¢ swoim politycz-
nym patronom, bez wzgledu na interes urzedu. W ten sposob na przecigciu polityki
i administracji utrwala si¢ typ stosunkow okreslany w socjologii mianem relacji
patron-klient bedacy naturalng pozywka dla korupcji. W ten sposob, autonomia
administracji zostaje dramatycznie naruszona.

Oba zrodta zaktocen w dziatalnosci administracji utrzymuja i wzmacniaja
tendencje partykularystyczne w tonie panstwa. Oba tez wspotwystepuja ze soba
w warunkach przejscia ustrojowego, wywotujac gleboka destabilizacjg 1 osta-
bienie panstwa. Pojawia si¢ tendencja do opanowania struktur panstwa przez
pasozytnicze kliki, ztozone z politykow, urzednikow i przedstawicieli biznesu,
a takze Srodowisk przestgpczych.
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Patrzac na to z punktu widzenia prawidtowego funkcjonowania ustroju
liberalno-demokratycznego, zaktocony jest uktad rownowagi przesadzajacy
o0 jego sprawnos$ci. Nieformalno$¢ dominujacych powiazan klikowych naru-
sza rozdzielno$¢ poszczegolnych elementow panstwa i sfer jego dziatania.
Panstwo jest pozornie panstwem prawa, rzadzac si¢ de facto zupetnie innymi
zasadami. Zaktoca to funkcjonowanie konkurencji rynkowej, dezorganizuje
procesy rzadzenia, prowadzi do upadku spolecznego zaufania wobec panstwa,
ktéry przemienia si¢ w ogolny kryzys zaufania. Caly obszar pokomunistycz-
ny, cho¢ w réznym stopniu, poddany jest tym zagrozeniom. Patrzac na to
z punktu widzenia zdolnos$ci panstwa do tworzenia dtugofalowych strategii roz-
wojowych, jest to sytuacja, w ktorej funkcja ta nie moze by¢ w najmniejszym
nawet stopniu realizowana.

PANSTWO ,INTELIGENTNE”,
CZY ,INTELIGENTNA” ADMINISTRACJA?

Jan Bo¢, w ksiazce pod jego redakcja, omawia problem ,,administracji jako
organizacji inteligentnej” [2002: 360-369]. Przeciwstawia ten normatywny
postulat obrazowi rzeczywistemu funkcjonowania administracji w RP. Kiedy
jednak zapyta¢, jak doprowadzi¢ do powstania ,,administracji jako organizacji
inteligentne;j”, natrafiamy na zagadnienie ustrojowe: relacji migdzy czynnikiem
politycznym a administracyjnym. Jak wspomniano na wstgpie, relacja ta jest
wtopiona w ztozony mechanizm uktadéw kontroli i rdwnowagi, w ktdérym naj-
wazniejsza jest relacja panstwo — spoteczenstwo obywatelskie.

Pojecie ,,panstwa inteligentnego” jest hipostaza, o ile nie odnies¢ tego pojecia
do okreslonych wiasnosci struktury organizacyjnej. Dotycza one, w tym wypadku,
zdolno$ci do wypracowania i wdrazania ztozonych koncepcji rozwojowych —
,strategicznego myslenia” przenikajacego aparat panstwa. W warunkach panstwa
otwartego, to myslenie przenosi si¢ automatycznie na calg sferg publiczna. Pan-
stwo jest inteligentne w stopniu, w jakim tradycyjne, ,,twarde” funkcje wtadcze
ustepuja pola koordynacji ,,migkkiej”, zwigzanej z przeplywem informacji, ktora
generuje decyzje 1 dziatania w r6znych punktach organizacji.

Panstwo jest ,.inteligentne”, gdy dziatajacy w nim aktorzy nie tylko moga,
ale musza zachowywac si¢ w sposob ,,inteligentny”. Panstwo ,,inteligentne” musi
by¢ silne. O sile instytucji decyduje zdolnos$¢ eliminowania zachowan (i 0sob)
dysfunkcjonalnych wobec ich podstawowych misji. Warunkiem sity panstwa jest
dojrzate spoleczenstwo obywatelskie. Trescia instytucji obywatela jest bowiem
»analiza polityki”, gdy rezygnuje on z tej czynnosci, przestaje by¢ obywatelem
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w rozumieniu substancjalnym; nawet gdy chronia go wszystkie prawa cztowieka.
Nie ma ,.inteligentnej administracji” poza ,,inteligentnym panstwem”, a ich obu
poza dojrzalym spoteczenstwem obywatelskim.

Osia wszystkich, toczonych w ostatnich latach dyskusji nad przyczynami
stabosci w funkcjonowaniu panstwa polskiego jest dylemat: kultura spoteczenstwa
czy ustrdj panstwa? Zwolennicy pierwszej opcji utyskuja na spoteczenstwo i jego
wady. Kiedy za$ przychodzi im odeprze¢ krytyke klasy rzadzacej, to twierdza, ze
jest ona taka, jak spoteczenstwo i inng by¢ nie moze. Ich idee pozytywne sprowa-
dzaja si¢ ewentualnie do postulatu zmiany obyczajow spoteczenstwa przez eduka-
cje. Ktoz jest na tyle bezczelny, by uznac sig za uprawnionego do wychowywania
narodu? Nawet, gdy tacy si¢ znajda, a widac ich wokot wielu, to caly pomyst,
jak na to wskazuja proby wychowania spoteczenstwa socjalistycznego, jest czy-
sta utopia. Latwiej manipulowac projektem instytucjonalnym, niz manipulowac
kultura spoleczenstwa. Cho¢ zmiany w instytucjach nie pozbawione sa ryzyka.

Rozwoj panstwa polskiego — pomijajac zupetnie fundamentalne decyzje, jak
wolne wybory, oraz zasady podzialu wtadz — poszedt w ztym kierunku. Pojawity
sig, w sposob intensywny, wszystkie wady, jakie wytyka si¢ rzadom demokratycz-
nym. Jezeli chcie¢ zapewni¢ Polsce zdolno$¢ prosperowania w nowym otoczeniu
Swiatowym, trzeba powaznie mysle¢ o reformie panstwa.
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PUBLIC ADMINISTRATION IN THE CONTEMPORARY STATE

Summary

The author examines the impact of the changing world order on the state and role of public
administration. Globalisation has put the nation state under new pressures. Thus, the success of
the nation state in a new, competitive environment largely depends on its ability to formulate and
implement long-term strategies worked out mainly by the administration. The administration is
expected to be politically (or party-) neutral, organisationally efficient like an enterprise, infor-
mationally open and autonomous (provided that public services meet high moral and intellectual
standards and their activity is supervised).

Furthermore, the author analyses the impact of a cultural factor on the functioning of adminis-
tration and its specific weaknesses e.g. the prevalence of particularistic values or the supremacy of
parliament (i.e. the current policy) over administration that safeguards the long-term development
strategy of the state.



